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但与国外相比 则显得相形见拙 基于此 本文主要采用比较分析方法详细论述
了商业银行接管中的若干重大法律问题 力图对完善我国商业银行接管制度有所
裨益  
本文包括前言 正文和结束语三大部分 其中正文共分五章三大部分  




重整 我国 破产法 上的接管作一辨析 以加深对商业银行接管法律内涵的
理解  
第二部分包括第二 三 四章 这三章阐述了国内外对商业银行接管制度






法在这一方面较为薄弱 主张应加以完善  
第三章探讨接管人与被接管商业银行的权力 利 义务 本章首先阐述了
美国 香港地区 澳门地区在这一方面的规定 并归纳出三者的共同点 其次
                                                        






















商业银行接管制度虽然是一柄 双刃剑 但其利大于弊 从而巩固了商业银行
接管制度的存在价值 其次在归纳总结前面分析的基础上 从宏观和微观两个
层面探讨我国商业银行接管制度的缺陷 并提出相应的完善措施  
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前    言 
 
1 
前   言 
商业银行是以经营存款放款 办理转账结算为主要业务 以追求利润 大
化为主要经营目标的金融企业 尽管商业银行与一般企业有着明显不同 但其
同任何企业一样都面临着因经营失败而破产退出的风险 这是由市场经济客观
规律所决定的 由于商业银行是信用中介 社会支付体系的中心环节 货币政
策传导的主渠道 其在现代经济中处于核心 枢纽地位 若任由其像一般企业
一样随便破产退出 不仅损害存款人的利益和信心 而且可能会造成整个银行
业的危机 进而爆发金融危机 经济危机 甚至威胁到国家安全 因此 对于
出现危机但有存续价值的商业银行 很多国家或地区通常是奉行 先救助 原





我国 也不例外 1995 年 7 月 1 日开始实施的 中华人民共和国商业银行
法 下文简称 商业银行法 对我国商业银行接管制度作了较为详细的规定
内容涉及接管的目的 条件 期限 决定 终止等 尽管至今我国还没有一家
商业银行被中国人民银行接管过 但人民银行在 1995 年 10 月 5 日比照适用商业
银行接管制度的规定对中银信托投资公司 以下简称 中银信 实施了接管 使
中银信成为第一家也是唯一一家被接管的金融机构 也使接管法律制度从 纸
法 变成了 活法 遗憾的是 首次对非银行金融机构的接管就以失败而告终
中银信并没有因接管而得到重生 终被广东发展银行收购而退出市场
究其原因 其中很重要的一点是我国现有商业银行接管制度的规定过于笼统
简单 而且商业银行接管制度中的许多问题缺乏规定 仍属空白 从而无法恰
                                                        
 仅指我国大陆 不包括港 澳 台地区 后文谈到 我国 时 均是这个含义  
 1995 年我国缺乏对接管非银行金融机构的法律规定 因而对中银信的接管只是类推适用 商业银行法
到了 1998 年 中国人民银行发布的 防范和处置金融机构支付风险暂行办法 第 24 条规定 金融机
构发生严重支付风险后 现行经营班子不能履行化解风险职责并且短期内难以产生合格领导班子人员














当准确地实施接管这一救助措施 无法实现接管的直接目的  















第一章  商业银行接管的概述 
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第一章  商业银行接管的概述 
研究商业银行接管制度的重要法律问题 首先必须明确商业银行接管的定








1 从 接管 的字面含义考察 
根据 现代汉语大词典 的解释 接管是指 接收管理 而 接收 是指
根据法令或强权把对方的机构 财产等收归己方占有 管理则指 料理 治
理 为此 接管实际上是接收与管理的合成 具体可理解为占有对方的某物
并对之加以料理 治理 有学者将英文 takeovers 译为 接管 这当然可
以 因为 takeovers 在 新帕尔格雷夫货币金融大辞典 中解释为转让企业
所有权的交易 换句话说 也就是受让企业占有转让企业 对转让企业加以运
营管理 但是 本文所研究的商业银行接管有别于商业银行所有权转让的交易
并不是商业银行之间在市场上通过收购 兼并等方式接收管理被收购 被兼并
商业银行 这可以从下文不同国家或地区现有金融立法的规定中得以窥见  
2 从不同国家或地区现有金融立法对商业银行接管的规定考察 
在美国 由于国民银行和州注册银行并存 再加上银行监管机构众多 因
                                                        
现代汉语大词典 汉语大词典出版社 2000 年版 第 878 页 第 877 页和第 2946 页  
 [美]J 弗雷德 威斯通 胡安 A 苏 [韩]S 郑关编 接管 重组与公司治理 李秉祥 周鹏
梁衡义 张程等译 东北财经大学出版社 2000 年版 第 1 页  
 [美]彼得 纽曼 默里 米尔盖特 [英]约翰 伊特韦尔编 新帕尔格雷夫货币金融大辞典 第三卷














而其商业银行接管 conservatorship 显得比较复杂 联邦货币监理署 以下
简称 OCC 享有向符合一定条件 参见第二章 的国民银行任命接管人的
排他性权力 其可以任命联邦存款保险公司 以下简称 FDIC 或其他人作
为接管人 而且若任命 FDIC 为接管人 则 FDIC 必须接受这一任命 州银行
监管机构也可以任命 FDIC 接管州注册银行 但 FDIC 对这种任命有自由裁量
权 接管人享有被接管商业银行股东 董事和高级管理人员的所有权力 除非
OCC 在任命时加以限制 其可以恰当地开展被接管商业银行的业务 尽力采
取一切必要措施使被接管商业银行恢复到健康和有清偿力的状态  
在香港地区 当商业银行符合法定情形时 参见第二章 金融管理局与财
政司商议后 可以接管该商业银行并继续经营其业务 或指示其他人接管 经












银行接管的共同点 首先 商业银行接管都涉及银行监管机构 都是由银行监
                                                        
 由于 conservator 和 receiver 之间 主要的区别在于 conservator 被授权采取必要措施 以重新恢复银行
的正常经营 而 receiver 则主要是清算破产银行的资产 See Mark Simpson, Scaling Back FIRREA: Federal 
Judges Begin to Place Limits on RTC’s Conservatorship / Receivership Powers, Georgia Law Review, 1991, 
p1382. 因此 笔者认为 receiver 译为 破产财产管理人 而 conservator 译为 接管人
conservatorship 译为 接管制度 比较合理  
 Rose M. Lastra & Henry N. Schiffman ed., Bank Failures and Bank Insolvency Law in Economies in 
Transition, Kluwer Law International, 1999, pp135-136. 
 Jonathan R. Macey & Geoffrey P. Miller, Banking Law and Regulation Statutory Supplement with Recent 
Cases and Developments, Aspen Law & Business, 1997, p40 and p154. 
 王新建主编 香港民商法实务与案例 香港金融法实务 上 人民法院出版社 1997 年版 第 34
页  

















规规定的商业银行 而不是正常健康的商业银行 再次 商业银行接管强调的
是接管人接收被接管商业银行的经营管理权 全面承担被接管商业银行的管理







尽管我国 商业银行法 第 64 68 条对商业银行接管制度作了比较详细的
规定 但同样也未明确商业银行接管的定义 为此 我国学术界对何为商业银





包括严重违规经营 资不抵债 无力支付等 商业银行的债权债务和业务经
营活动进行管制 以防止资产质量和业务经营情况的进一步恶化 维护金融秩
序的稳定  





                                                        
 全国人大常委会法制工作委员会民法室编著 中华人民共和国商业银行法解说 中国商业出版社
1995 年版 第 118 页 张国炎著 前引书 第 82 页  
 乔炳亚 论中央银行对金融机构的接管问题 金融研究 1997 年第 6 期 第 31 页 李立尧 金融
机构市场退出机制 金融理论与实践 2000 年第 1 期 第 28 页  
 武靖人 卜广庆 沈联合编著 中国银行法律与实务 中信出版社 1996 年版 第 165 页 肖汉奇




















况 而只有在保险公司违反规定 损害社会公共利益 可能严重危及或已经危
及保险公司的偿付能力时才可以进行接管 可见 接管不等同于整顿改组 因
而第一种观点不能反映接管的内涵 当然 接管人在接管期间为了恢复被接管







等 如美国 OCC 对商业银行主动采取补救措施毫无信心时 其就会向该商业
银行发布禁止令 规范其所能为和所不能为 此外 危机商业银行在未经联邦
储备银行同意之前 不得宣布或实际发放任何现金股息 不得新发生任何对外
债务等 因此 管制说仍然无法体现法定银行监管机构介入商业银行 负责商
业银行运营管理这一核心内容 所以不能作为接管的定义  
第三种观点则基本上阐明了商业银行接管的内涵 但未点明商业银行接管




更加全面把握商业银行接管的内涵 有必要明确商业银行接管的共同特征  
                                                        
 陈小敏 王晓秋 彭海燕著 美国银行法 法律出版社 2000 年版 第 99 页  






























定有很大差异 如美国是 OCC 和州银行监管机构 以及在一些特定情形中
FDIC 也可以决定接管那些受保存款机构 并任命自己为接管人 澳大利亚是
储备银行 日本是金融监督厅 台湾是中央主管机关 即中央财政部 香





第三 接管的直接目的都是帮助被接管商业银行摆脱困境 走向重生 商
业银行接管不是针对正常健康的商业银行 而是针对那些陷入财务困难 濒临
                                                        
 罗豪才主编 行政法学 北京大学出版社 2001 年版 第 73 页  
 Rose M. Lastra & Henry N. Schiffman ed., supra, pp135-136. 
 例如以不安全和不稳健方式从事交易 故意违反 终停业命令等 See Rose M. Lastra & Henry N. 
Schiffman ed., supra, p136. 
 宋清华著 前引书 第 222 页  
 同上  
台湾商业银行法 (1992 年修订)第 19 条 62 条 该法载于杨梦龙编著 新银行法 修订版 五南
图书出版公司中华民国 88 年  
 王新建主编 前引书 第 34 页  

















尽力使这些商业银行渡过危机 恢复正常 如美国法律就明确规定 通过接管








自主经营权的侵犯 为此 很多国家或地区都对接管条件作出规定 但差异较




管理运营 若被接管商业银行在接管期间继续恶化 已经无药可医 则应终止
接管 转入破产清算程序 以避免造成更大的损失 此外 接管时间越长 优
秀职员难免要另谋高就 被接管商业银行的特殊商业价值不可避免地要降低
                                                        
 Jonathan R. Macey & Geoffrey P. Miller, supra, p154.  
 对于我国商业银行接管的目的 学术界主要有三种观点 1 一个目的 说 即认为接管目的是挽救
商业银行 恢复被接管商业银行的正常经营能力 参见王叶 金融机构破产法律制度研究 载于徐
学鹿主编 商法研究 第一辑 人民法院出版社 2000 年版 第 432 页 2 两个目的 说 即认
为接管目的是保护存款人的利益和恢复被接管商业银行经营能力 这两个目的是统一整体 前者是后
者的前提条件 后者是前者的基础 参见郭俊秀主编 中国商业银行法律与实务 法律出版社 1997
年版 第 100 页 李萍主编 银行法新释与例解 同心出版社 2001 年版 第 359 页 3 三个目
的 说 即保护存款人利益 维护银行业经营秩序和避免或减少国家财产损失 参见管斌 管杰 论
我国金融机构接管的法律涵义 银行与企业 1999 年第 10 期 第 5-6 页 有学者则以 恢复银行正
常的经营能力 取代 避免或减少国家财产的损失 也构成 三个目的 参见宋清华著 前引书
第 217 页 笔者则认为 由于法定银行监管机构作为社会公共利益的维护者 其核心职责是维护整个
银行业的秩序和安全 其从事的任何管理行动都是以此为出发点和归宿的 接管也不例外 法定银行
监管机构试图通过接管介入危机商业银行的管理运营 使危机商业银行恢复健康 达到实现整个银行
业的安全 为此 接管的直接目的在于实现危机商业银行的重生 根本目的在于维护整个银行体系的



















如我国 商业银行法 第 67 条明确规定接管期限 长不得超过 2 年 澳门金融
法律也有 2 年 长期限的限制 即使法律没有限制 长期限的国家或地区 接
管也不是无期限的 如香港对恒隆银行的接管持续了 6 年 对海外信托银行的











回的债权转入自己的 口袋 这些债权而仍应归属于被接管商业银行 我国 商
业银行法 第 64 条对此作出了明确规定 即被接管商业银行的债权债务关系不
因接管而变化 此外 倘若接管改变了原来的债权债务关系 政府就参与到商





                                                        
 张国炎著 前引书 第 84 页  
 宋清华著 前引书 第 226-233 页  
 有学者认为法定银行监管机构接管商业银行 其就要承担存款的兑付 在接管失败后 还要负责清偿
破产债务 参见中国人民银行驻马店分行课题组 创建我国存款保险制度研究 金融研究 1995 年
第 10 期 第 42 页  

















股东 债权人的同意 更排除法院的参加或介入 而公司企业重整则表现为司
法裁定和关系人 股东 债权人 自治 即重整申请应向有管辖权的法院为之
法院对重整申请予以审查 裁定是否进行重整 重整计划要经过关系人会议讨
论并同意 因此 二者不能等同视之  
二 我国商业银行接管与我国 破产法 中的接管 
我国 商业银行法 与我国 破产法 中虽然都使用了相同的 接管 一
词 但具体含义则有本质的区别  
1 二者所处的阶段不同 商业银行接管是发生在商业银行发生倒闭或破产
宣告之前 而破产接管则是在企业被依法宣告破产之后才发生的 是以破产宣
告为前提 没有破产宣告就不存在破产接管  
2 二者的目的不同 商业银行接管的目的是为了恢复被接管商业银行的正
常运营 保障银行业的安全 而破产接管则是对破产企业财产进行保管 清理
估价 处理和分配 以防止破产财产的减损 保证公平地将债务人的财产分配
给债权人  
3 接管人及其享有的权力不同 商业银行接管是由中国人民银行担任接管
人 其享有被接管商业银行的经营管理权 负责该商业银行的全面运营 而破
产接管则由人民法院组织的清算组实施 接管人享有的是对破产财产的保管
清理 估价 处理和分配的权力 从事其它活动也是保障上述权力的顺利行使  
4 接管期限不同 商业银行接管有 长 2 年期限的限制 而破产接管则无
时间限制  
5 接管的后果不同 商业银行接管有两种结果 其一是接管成功 被接管
商业银行因此恢复正常而得以存续 其二是接管失败 被接管商业银行因此而
被合并或转入破产清算而 终消亡 而破产接管的结果只有一种 即法人主体
终消亡  
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立法例角度分析 主要有两种方式 概括主义和列举主义 具体阐述如下  
1 概括主义的立法例 
采用概括主义立法例的国家或地区主要有澳门地区 台湾地区 澳大利亚






无法按时支付 在菲律宾 根据 菲律宾中央银行法 第 28 条规定 菲律宾
中央银行金融董事会发现某家商业银行处于不愿清偿或无力清偿的状态时 其
可以任命一名接管人接管该商业银行的资产 负债并对其进行管理  
从上述所列举的规定分析 这些国家或地区的接管条件并非完全统一 所
                                                        
澳门金融体系法律制度 第 85 条第 1 款 该法载于张国炎著 前引书  
台湾商业银行法 1992 年修正 第 62 条第 1 款  
 孟龙著 市场经济国家金融监管比较 中国金融出版社 1995 年版 第 307 页  














要求严格程度有所差异 其中澳门 为宽松 其只要可以预料银行存在危害债
权人的可能性 便可以进行接管 而且在保护对象方面 不仅包括存款人和其
他债权人 还将影响经济参与人对金融体系的信心也涵盖在内 也正是如此
澳门接管条件弹性 大 总督在决定接管方面享有 大的自由裁量权 接管条
件 严格也 明确的是澳大利亚 其必须是存在无力偿还的现状 而且仅针对
存款人的存款 对于不能清偿其他债权人的债权则排除在接管之外 因而澳大
利亚接管条件所涵盖的范围是 小的 但是 上述这些国家或地区接管条件的
核心内容都是仅仅立足于商业银行的财务状况 强调不能清偿债务 既包括资
不抵债 也包括支付不能 因此 对于采取概括主义立法例的国家或地区而言
其接管条件主要可以简化为无力 或可能无力 清偿存款或其他债务  
2 列举主义的立法例 
采用列举主义立法例的国家或地区主要有美国 香港地区 新加坡等 如
美国金融法律规定 在下列任一条件具备时 FDIC 可以被指定为任何受保存
款银行的接管人 1 该银行的资产少于其存款及行政管理债务 administrative 
obligations 已构成破产 2 该银行的资产或收益由于违反法律或规章的行
为 或由于任何不安全或不稳健的做法 已经遭到实质性浪费 3 该银行在
一种不安全或不稳健的情形下运营 4 该银行故意违反一项 终停业命令
final cease and desist order 5 该银行隐匿账册 文件 记录或资产或拒绝




或规章 或从事了一种不安全或不稳健的活动 以致于有可能 a 导致倒闭或
资产或收入的实质性浪费 b 削弱该银行的实力 或 c 严重有害存款人或
存款保险基金的利益 9 该银行经其董事会或股东的决议 同意指定 10
该银行被终止了存款保险 11 该银行资本不足并且 a 缺乏充实资本的合
理预期 b 当被要求充实资本时未能使资本充足 c 未能向适合的监管机
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